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Abstract: During the r eform of fiscal decentr alizat ion in our country , local g overnments turn to rela
t ively independent public sector g radually. In our ex ist ing institutional arrangements, as the implicit guar
antees taken by central g overnment suf fer from the problem of incent ive incompatibility , the result ing mo r
al hazards wil l lead to even higher f iscal r isks. On the pr ecaut ion of moral hazards in local governments, w e
should set up risk- control mechanism and perfect the ex ist ing f iscal sy stem.
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危机。特别是在我国, 尽管改革开放以来实施了一系列 !放权让利∀ 改革措施, 尤其是 1994年以来分税
制的财政体制改革, 使得地方政府成为一个相对独立的公共实体, 具有自身的利益诉求并承担相应的责
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素。这就给地方政府为了达到经济快速增长、体现政绩等短期目标, 而采取过度积累财政风险的财政机会
主义行为提供了空间。




税收收入, 形成了 !非税替代∀ 和 !收费越位∀ 的现象。同时, 从图 1可知我国预算外收入主要集中在地
方, 而且其趋势是递增的, 说明尽管中央的收入正在逐步规范, 而地方收入中不规范的预算外收入总额还












政收入比重 ( % )
1994 2294 9 99 3 166 5 7 2
1995 2832 8 94 9 256 0 8 6
1996 3449 2 92 0 370 2 9 9
1997 4002 0 90 5 481 1 10 9
1998 4438 5 89 1 565 5 11 3
1999 4934 9 88 2 625 1 11 2
2000 5688 9 88 8 724 3 11 3
2001 6962 8 89 2 860 3 11 0
2002 7406 2 87 0 1042 2 12 2
2003 8413 3 85 4 1306 8 13 3
资料来源: ∃2004年中国财政年鉴% , 中国财政经济出版社, 2004年。
图 1 中央和地方预算外收入情况比较 (单位: 亿元)






方财政收入的一条捷径。据统计, 仅 2002年上半年, 全国累计收取土地出让金就高达 6000亿元。一些
市、县、区的土地出让金收入占到财政收入的 35%左右, 有的甚至高达 60%。 
2 地方财政支出中的机会主义行为。对我国地方政府来说, 促进经济增长是头等目标。至于如何去
促进经济增长, 采用什么手段, 以及不同手段的风险成本大小, 在客观存在的上级政府对地方政府隐性财
政担保情况下, 通常是考虑不多的。对于中央政府而言, 在预算内财力较为紧张的情况下, 政府会采用扩
大赤字、增发国债的方式来刺激经济, 如 1998年实施的积极财政政策, 就是通过调整预算来扩大内需,
拉动经济增长。由于我国 ∃预算法% 规定地方政府不允许搞赤字政策, 因此, 对地方政府而言, 更倾向于
采取预算外的支持形式, 如利用地方金融机构贷款、提供各种担保、对投资者给予某种承诺、设立 !窗口
公司∀ 筹资等等。在各地方 !政绩∀ 竞争的推动下, 各级地方政府的主要精力都是用在这方面, 而忽略了
这样做会不会给地方财政背上债务包袱, 地方政府未来的支出压力是否会增大等等问题。
另一方面, 在缺乏有效的监督机制下, 地方政府支出活动除了寻求预算外活动支持外, 在财政支出活
动中还存在着作为 !经济人∀ 追求自身的利益最大化的行为。具体表现为热衷于各种 !形象工程∀ 和 !政
绩工程∀; 在财政支出中范围不明晰, 结构不合理, 造成一些公共产品的过度供应, 而一些公共产品供应
不足, 政府职能 !越位∀ 和 !缺位∀ 并存, 有限财政资源浪费严重, 损害社会资源的合理配置。
3 地方政府 !隐性∀ 和 !或有∀ 债务增加。目前, 我国在若干法律和法规中都明确规定, 地方政府
不得自行举债。现行的 ∃预算法% ( 1994年) 第二十八条明确规定 !地方各级预算按照量入为出、收支平
衡的原则编制, 不列赤字∀; 同时又规定 !除法律和国务院另有规定外, 地方政府不得发行地方政府债
券∀。但是这并不意味着地方政府不存在债务。除一些合法的债务外, 突出的表现是地方政府各职能部门
以 !多元化融资∀ 等名义举借了大量债务。此外, 地方政府欠发的工资, 地方社会保障基金的缺口, 地方
金融机构的支付缺口以及地方国有企业的坏债等等, 也都是在现行体制下, 需要由地方政府承担全部或部
分最后偿债责任的债务 (林国庆 2003)。依据财政风险矩阵概念, 匡算了我国地方公共债务规模, 如表 2。&
表 2 地方公共债务规模 (截至 2002 年) 单位: 亿元




































小计 34950 8000 42950





新华网北京 2003年 1月 6日电: ∃资本追逐的 ! 香饽饽∀ : 房地产热中的 ! 圈地潮∀%。
林国庆: ∃公共债务 地方财政 经济发展 # # # 中国地方公共债务问题研究% , 博士论文, 2003年, P29。




发生时无需核算)。比如, 政府为了承担一项责任 (如为企业养老金负债提供担保) 而收取的担保费用以
净收入形式入帐, 但相应责任却不反映在财政报表上。由于缺乏有效的激励约束机制, 道德风险的蔓延使
得我国地方财政表现出了显性直接负债水平较低, 而 !隐性∀ 和 !或有∀ 负债然规模相当高的特点。应该
注意的是, !隐性∀ 和 !或有∀ 负债在一定条件下均有可能转化为地方政府的直接显性负债。如前几年农
村合作基金会的清理和 !广东国信∀ 事件已经告诉了我们这种可能性是存在的, 尤其在我国 !隐性∀ 和
!或有∀ 负债规模相当庞大的情况下, 甚至可能突然爆发。
二、地方财政运行中道德风险的成因分析: 内因和外因
1 内因: 地方政府在我国财政分权改革中逐渐成为相对独立的公共实体。改革开放以来, 我国一直







来的利益上的相互独立和相互排斥, 使得各级政府的经济行为方式越来越逼近 !经济人∀ 范式的假设。地
方政府作为追求自身利益最大化的 !经济人∀, 在追求自身效用最大化过程中, 在缺乏有效的监督机制下,
经常不是绝对地履行其提供地方公共产品和服务的内在职责, 而是与市场中追求个人利益最大化的个体一
样, 存在着道德风险等问题, 从而形成 !政府失灵∀ 现象。
2 外因: 体制改革进程中形成的地方财政自给能力下降和风险约束机制弱化
( 1) 现行财政体制下, 地方财政自给能力与其承担的支出责任不对称, 地方财政自给能力下降。财权
与事权对应是各国设计财政管理体制的一个重要原则, 我国现行财政体制最突出的矛盾就是财权和事权不
对称。对我国财政收入分配格局和事权划分格局在社会上有一个形象的比喻: 倒三角和正三角。形容财政
收入分配格局为倒三角, 上面大, 下面小; 事权分配是正三角, 上面小, 下面大。在中央和地方财政关系
的调整过程中, 中央一般处于主动地位, 所以, 在利益博弈过程中往往可以通过财政体制变动将财权更多
地集中在自己手中而将责任更多地下放到地方政府肩上。上级政府过分汲取财力, 将财权重心上移, 事权
重心下放, 是造成地方政府 !小马拉大车∀, 捉襟见肘局面的一个重要原因。财权和事权的这种对应格局
直接导致地方财政运行艰难。由表 3可知, 我国地方政府的支出占全国财政支出的比重一直居高不下, 而
地方财政自给能力却逐年下降, 两者形成极其强烈的反差。过低的财政自给能力导致地方财政对中央财政
的高度依赖, 这不仅有损地方财政的自主权, 降低了地方政府的公共服务能力; 同时, 过低的财政自给能
力扭曲了地方财政的决策行为, 面对沉重的支出压力和严厉的举债限制 (近乎禁止) , 缺乏财政自给能力
的地方政府大量寻求预算外的财政来源, 以至乱收费、乱罚款与乱摊派等非正规财政课征盛行, 挖中央财
政的墙脚 (如收入截留) 和财政寻租 (如 !跑部钱进∀) 盛行, 从而导致道德风险问题突出。
( 2) 地方财政运行中缺乏风险内在化的政策和体制。利益与风险对称, 是市场经济社会的基本原则,
约束着各个经济利益主体的行为方式。作为经济原则, 每一个经济主体在追逐自身利益的同时, 都必须承
担相应的风险, 而且是低风险低回报, 高风险高回报。只有这样, 市场竞争才会有序而富有效率。作为社
会原则, 它映射到社会的各个层面, 政府也不例外。作为公共机构, 政府自身及其各个组成部分, 都有自
身的利益, 同样, 不论其以何种形式去追求利益 (如政绩、权力、影响力、经济利益等) , 也应承当相应
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的风险 (法律追究、行政处罚、经济损失、名誉扫地等) , 而不论其动机是不是出于公共利益, 也只有这
样, 政府政策、政府行为、政府活动才能有序而富有效率。
从现实来看, 我们还没有建立起风险内在化的体制。经过 20多年的的改革, 我国打破了 !利益大锅
饭∀, 形成了多元化的利益主体; 但另一方面, 风险责任的界定却是相当模糊, 甚至根本没有界定, !风险
大锅饭∀ 依然如故。 在这样一种环境下, 由于失去了风险的约束, 各级政府以及各个政府部门在面对公
共风险以及公共风险过程中的态度、行为随之发生变异, 导致政府行为失当, 道德风险蔓延。各级政府和
政府的各个部门都有权力在预算决策范围之外进行各种 !准财政∀ 活动, 却不承担风险责任; 在各级政府
之间, 下一级政府的所有债务实际上都是上一级政府的 !或有∀ 负债; 在各届政府之间, 本届政府可以通
过大量融资来搞各种 !建设∀, 只享受由此带来的各种好处, 而风险却可以推给下一届政府。由此导致的
制度性后果是各级政府以及政府的各个部门的避险动机不强, 避险能力严重不足, 致使社会转型期的公共
风险不断地积聚和集中, 最终扩大了财政风险。























1990 2937 10 1944 68 66 2 3083 59 2079 12 67 4 0 94
1991 3149 48 2211 23 70 2 3386 62 2295 81 67 8 0 96
1992 3483 37 2503 86 71 9 3742 20 2571 16 68 7 0 97
1993 4348 95 3391 44 78 0 4642 30 3330 24 71 7 1 02
1994 5218 10 2311 60 44 3 5792 62 4038 19 69 7 0 57
1995 6242 20 2985 58 47 8 6823 72 4828 33 70 8 0 62
1996 7407 99 3746 92 50 6 7937 55 5786 28 72 9 0 65
1997 8651 14 4424 22 51 1 9233 56 6701 06 72 6 0 66
1998 9875 95 4983 95 50 5 10798 00 7672 58 71 1 0 65
1999 11444 08 5594 87 48 9 13187 67 9035 34 68 5 0 62
2000 13395 23 6406 06 47 8 15889 50 10366 65 65 3 0 62
2001 16386 04 7803 30 47 6 18902 58 13134 56 69 5 0 59
2002 18903 64 8524 00 45 1 22053 15 15281 45 69 3 0 56
a 财政自给能力系数= 本级自有收入 (不含债务) /本级公共支出
&




资金不能满足这些资金的需求, 则地方财政只能通过融资来满足这些需求, 表现为财政债务的增加, 因此
道德风险因素最终会以财政债务的形式表现出来。从前面的分析得知, 道德风险问题引致了地方财政 !或
有负债∀ 和 !隐性负债∀ 的大量增加, 而在地方财政运行中, 财政债务风险是地方财政风险的最集中表





刘尚希: ∃中国财政风险的制度特征: ! 风险大锅饭∀%, ∃管理世界% 2004年第 5期, P39- 42。
从严格意义上讲, 财政自给能力系数的计算需要使用标准收入和标准支出的概念。使用实际收支概念的缺陷在于无法考核地方政府的
征税努力程度和支出方面的合理性, 这会掩盖真实的财政自给能力。使用标准支出概念可以克服这些问题, 由于数据可得性的限制,
这里仍使用实际财政收支概念, 这使得对数据的分析不很精确, 但不足以影响基本的分析和结论。参见王雍君: ∃地方政府间财政自给
能力的比较分析% , ∃中央财经大学学报% 2000年第 5 期。
以D代表 !隐性∀ 和 !或有∀ 负债的 !债务存量∀; 以 gd 代表 !债务存量∀ 的每年的增长幅度, 它近
似地是 !债务存量∀ 的增长率与债务利息率的和; g 代表地方名义 GDP 的增长率, 它近似地是地方 GDP
实际增长率与通货膨胀率的和; 以 B代表 !债务存量/ GDP∀, 即地方政府 !隐性∀ 和 !或有∀ 的债务负
担率, t代表时间 (以年头计) , 0代表初始年份, 则我们有以下关系式:
上述关系式表明, 给定经济的潜在增长率, 只要使债务增长率得到控制, 使之低于经济增长率, 长期
看, 债务的问题就不会趋于发散 ( Bt ∋ ( ) , 而是会逐步得到收敛, 并随着改革的进展而逐步消除。
这一关系有以下两个重要的政策含义:
第一, 对已有的因道德风险产生的债务存量可在长期的经济增长中逐步化解。只要保持经济长期增
长, 当前面对的 D0 再大, 在长期的经济增长过程中也是微不足道的。从以上的公式中我们就可以看到,
只要我们从今天起控制住了债务的增长率, 使它低于经济增长率 g, 则不管最初的债务存量有多大, 随着
时间的推移, 我们的债务负担率都会逐步降低, 处理起来会越来越容易。在这种情况下, 与其用政府支出
的办法去清理既有债务, 不如使它们继续保持; 否则, 体制没有完善, 今天清理了明天又会冒出来。不清
理现有的债务, 而是着力于控制增量, 存量的问题到日后会更容易地得到解决。
第二, 解决 !隐性∀ 和 !或有∀ 负债的债务存量问题根本上要着眼于控制增量, 也就是要着眼于体制
改革, 使债务今后减少发生。需要明确的是, 在加强债务风险管理的问题上, 应将 !债务负担率∀ B 的缩
小作为目标, 而不是将减少债务的绝对值作为目标。在已有的债务存量难以清理和缩减的情况下, 只要债
务增量控制住了, 确保债务负担增长率低于经济增长率, 财政风险的扩散速度就会下降, 随着时间的延
长, 财政风险在理论上可趋向收敛。因此, 遏制道德风险蔓延, 防范 !隐性∀ 和 !或有∀ 负债债务增加的
重点, 不在于已有公共债务规模的大小, 而是如何对未来的各种不确定性做出一个科学的制度安排。从近
期看, 需要打破 !风险大锅饭∀, 构建有效的风险约束机制, 强化地方政府财政运行中的风险约束; 从长
期来看, 则需在转轨改革进程中弥补现行财政管理体制上存在的缺陷, 进一步完善我国财政体制。
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